Mod mere tillid: Praksis-
neere bud pa nye sporiden
offentlige styring

Den nuvcerende debat om fremtidens velfeerdsproduktion er preeget af to krav fra politisk niveau: Den of-
fentlige sektor skal veere mere effektiv, og den skal baseres pa hajere grad af tillid. Konkret udmenter disse
krav sig 1 et onske om at fd skiftet det nuveerende styringsparadigme ud med noget andet. Det er en omsig-
gribende opfattelse, at den nuveerende form for New Public Management har ndet en greense, hvad angdr
effektiviseringsgevinster, og den er samtidig under mistanke for at sveekke tilliden tl frontarbejderne — med

hensygnende ansvarsfolelse og motivation til folge.

AF AFDELINGSCHEFIRAMBOLL THOMAS
KARLSSON OG SPECIALKONSULENTI
KOBENHAVNS KOMMUNE CHARLOTTE
DEMANT

Vores afseet er, at kontrol og tillid er en ba-
lance — snarere end et spergsmal om enten-
eller. Forholdet mellem kontrol og tillid kan
dermed billedligt forstds som en vippe, hvor
det geelder om at finde den politisk enskede
ligeveegt. Det er forvaltningernes opgave at
bygge bro mellem politik og faglighed, sile-
des at mal og regler er relevante og menings-
fulde for bade den politiske ledelse og drif-
ten. Hvis regler og mal fjernes, er det
nedvendigt at erstatte dem med noget andet
for at opna eget fagligt handlerum blandt
frontmedarbejderne.

I denne artikel vil vi give fire bud pa, hvor-
dan veegten kan forskydes mod tillid — med
afset 1 vores praksisneere erfaringer med at
understotte en tillidsreform i Kgbenhavns
Kommunes Sundheds- og Omsorgsforvalt-
ning.

Pragmatisk og gennemsigtig brug af mal
Spoergsmalet om, hvilke typer af mal, der er
hensigtsmessige at styre en offentlig forvalt-
ning med, er en disciplin i sig selv. I Kgben-
havns Kommunes Sundheds- og Omsorgs-
forvaltning har vi startet denne dialog med
politikerne med et afset i en opgerelse over,
hvilke typer af faglige mal som forvaltningen
pt. styrer efter. (figur 2).

Opgoerelsen viser, at hovedparten af malene
handler om at styre ressourcer eller aktivite-
ter. Derimod er der lengere mellem de mal,
som siger noget om, hvad borgerne skal have
ud af hjzlpen. Dreftelserne mellem politike-
re og forvaltning har givet folgende leerings-
punkter i forhold til fremtidig malstyring:

A) Pragmatisme: Politikerne har det samlede
ansvar, og de vil forbeholde sig retten til at seet-
te bdde overordnede visioner og de konkrete
mal, som de til enhver tid vurderer, der er mest
brug for. Dermed holder de teoretiske model-
ler, hvor politikerne udelukkende saetter over-
ordnede mal, ikke i den virkelige verden.
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Figur1: Tillidsvippen.
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B) Gennemsigrighed og systemarik: Nar det er
sagt, vil politikerne gerne have, at der er kla-
re kriterier for, hvornar hvilke typer af mal
tages i anvendelse. Her kan en del af syste-
matikken bestd i, at reformer og politikker
udmentes i overordnede mal, mens konkrete
mal om ressourceforbrug og indsatser bru-
ges til implementering af seerlige indsatser.
Det kan eksempelvis veere vigtigt i forbindel-
se med enkeltsager. Disse kriterier kan fx
samles 1 en ”code of conduct”, som forvalt-
ning og politikere kan stotte sig til.

C) Dynamik: Forvaltninger kan have en ten-
dens til at samle til bunke, nar det gelder
mal. Det skyldes den helt grundleggende
psykologi, at det er lettere at vedtage nye mal
end at afskaffe eksisterende. Men det skyldes
ogsa, at mange mal ikke fra begyndelsen ud-
styres med en udlebsdato. Derfor geelder det
om at veere eksplicit omkring tidshorisonten,
ndr der seettes mal. Det gaelder ikke mindst
meget konkrete mél, som kan blive direkte
kontraproduktive, hvis de ikke lgbende til-
passes nye rammevilkéir eller nye politiske
onsker.

D) Fleksibel rapportering: De seneste ar har
overskriften for forvaltningens udvikling af

ledelsesinformationen veeret IT-understot-
telse og standardisering. Vi er géet fra manu-
elt udarbejdede rapporter til dataware-
houses, der kan bearbejde og rapportere
store mengder af data. Naste generation af
vores ledelsesinformation vil have fleksibili-
tet som negleord. Vores politikere har hver
iseer forskellige maerkesager og skal derfor
hver is@r understottes i at kunne folge med
—og dermed styre — dér, hvor de har sterst in-
teresse. Derfor vil forvaltningens politiske
udvalg i fremtiden kun modtage fa rapporter
til feelles behandling. Derimod vil de fa ad-
gang til et webbaseret rapporteringscockpit,
som giver mulighed for, at de hver iser kan
dykke ned i de data, som de er mest optaget
af.

E) Fokus pa kerneydelsen: Der har veret — og
er stadig — en tendens til, at selvom man si-
ger, at de faglige mal forst og fremmest skal
sige noget om kvaliteten i de kommunale
kerneydelser, er virkeligheden, at andre ty-
per af mal — pa administration, interne pro-
cesser mv. — udkonkurrerer kvalitetsmélene,
slet og ret fordi de er lettere at sette data pa
— og derfor lettere at rapportere pa. Fx har vi
gennemfort en analyse af, hvad der pavirker
institutioners handlerum i negativ retning,
som viste, at der pé plejehjemsomradet er en
reekke méal om belegningsgrader, sygedage,
kensfordeling blandt personalet og meget
andet — mens mal, der siger noget om bebo-
ernes trivsel i dagligdagen, er sparsomme.

Embedsvaerket som supportfunktion
Traditionelt har den kommunale forvaltning
primeert spillet en myndighedsrolle over for
kommunens driftsenheder. Embedsmende-
ne har udarbejdet retningslinjer for den
kommunale drift og fort opsyn med, at disse
retningslinjer blev overholdt.

En veasentlig del af tillidsreformen handler
om at geore op med forvaltningens myndig-
hedsrolle og fa drejet embedsveaerkets fokus
til i hejere grad at understotte frontmedar-
bejderne pa en made, der giver bedst muligt
rum for faglig udfoldelse. Der er med andre
ord brug for, at embedsveerket i hajere grad

)) Det skyldes den helt grundlaeggende psykologi,

at det er lettere at vedtage nye mal end at afskaffe

eksisterende.
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)) Der er med andre ord brug for, at embedsvaerket i

hgjere grad ser sig som supportfunktion.

ser sig som supportfunktion, hvis eksistens-
berettigelse er at understotte den daglige
drift pé et plejehjem eller en skole — snarere
end at kontrollere, at disse institutioner lever
op til nedskrevne krav. Det vil kreeve nye
kompetencer og nogle steder en mental kol-
bette pa radhuskontorerne.

I Kebenhavns Kommune har vi bl.a. afpre-
vet denne nye rollefordeling mellem central-
forvaltning og drift i forbindelse med udvik-
lingen af kvaliteten 1 hjemmeplejen. Efter en
reekke darlige tilsyn i 2010 stod det klart for
os, at hjemmeplejens udfordringer var af en
karakter, hvor de hverken kunne lgses ved
skrivebordene eller ude i den enkelte hjem-
mepleje. Problemerne kreevede, at sund-
hedsfaglige specialer, driftsforstielse og
AC’eres evne til at analysere og tilrettelegge
processer medtes omkring hjemmeplejens
kerneopgaver. Derfor oprettede vi en enhed,
hvor sygeplejersker og gruppeledere fra
hjemmeplejen fysisk og organisatorisk blev
sat sammen med embedsmend fra central-
forvaltningen. De udarbejdede en reaekke
konkrete og innovative ideer til kvalitetssik-
ring og -udvikling, som lebende blev afpre-
vet 1 hjemmeplejen og herefter optimeret, sa
de passede til frontmedarbejderes og borge-
res behov.

Pointen er, at hverken centralforvaltning el-
ler drift kunne have opnéet resultater af sam-
me hoje kvalitet og relevans alene. Embeds-
mend og frontmedarbejdere fik lov at bruge
deres styrker og arbejde sammen om at skabe
en bedre kvalitet i kerneydelsen. Denne form
for udviklingsarbejde vil der blive meget
mere brug for i fremtiden, hvis tillidsrefor-
men for alvor skal kunne merkes ude pé den
enkelte institution og i medet mellem med-
arbejder og borger.

Mestring af forholdettilborgere og parorende
Der er en traditionel opfattelse af, at hvis
man fjerner alle mal og regler i tillidsrefor-
mens navn, vil ledere og medarbejdere ople-
ve det som en friseettelse og fa sterre rade-
rum i det daglige. Vi mener, at denne
udlegning ber nuanceres.

Vores analyser viser, at det er nedvendigt at
skelne klart mellem, hvad der pévirker den
enkelte institutions handlerum, og hvad der
pavirker den enkelte medarbejders handle-
rum.

Det er rigtigt, at institutioners handlerum
bliver indskraenket af summen af mal og be-
slutninger og disses oversettelse til regler og
retningslinjer i centralforvaltningen. Mere
fagligt frirum til den enkelte institution be-
gynder derfor med en sanering i disse mal og
krav. Men analysen viser ogsé, at hvis det er
den enkelte frontmedarbejder, man egnsker
at seette fri, skal man gere noget andet.

For den enkelte frontmedarbejder er det ikke
mal og regler, der indsnaevrer handlerummet
i det daglige arbejde. Her er der andre kreef-
ter pa spil, nemlig forholdet til kolleger, bor-
gere og iser pargrende. Mere fagligt frirum
til den enkelte medarbejder vil derfor iseer
handle om at hjelpe medarbejderne til at
handtere parerende. Det kan ske gennem
kompetenceudvikling med fokus pa kon-
flikthdndtering, men ogsa gennem at omde-
finere, hvad det er, medarbejderen skal do-
kumentere om borgeren.

Vores pointe er, at der skal dokumenteres pa
medarbejdernes og borgernes premisser, sé-
ledes at medarbejderens dialog med borge-
ren og de parerende kvalificeres. Fokus hos
frontmedarbejdere, borgere og parerende er

)) Fokus hos frontmedarbejdere, borgere og pargrende

er pa borgernes trivsel i hverdagen - og det skal afspejle

sig i dokumentationen.
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)) En mulighed er at udvikle et sset af hverdags-

indikatorer, der folger udviklingen i den enkelte

borgers trivsel.

pa borgernes trivsel i hverdagen — og det skal
afspejle sig i dokumentationen. Mere herom
senere.

Bedre afdaekning afborgernes behov

Mere plads til faglighed forudsaetter mere vi-
den om brugernes behov — og dermed om,
hvad denne faglighed skal bruges til. Derfor
har vii Sundheds- og Omsorgsforvaltningen
udviklet et koncept for brugerundersegelser,
der seger at udvide forstdelsen af oplevet
kvalitet til ikke kun at handle om tilfredshed,
men ogsa — og maske iseer — om hvordan bru-
gerne har det i hverdagen, og i hvilken grad
vores hjelp gor en forskel for dem.

Vi har siden 2010 gennemfert vores bruge-
rundersogelser arligt for at kunne bruge dem
mere aktivt som styringsredskab. Vi gen-
nemferer arligt ca. 5.000 telefoninterviews
og personlige interviews med borgere, der
modtager hjemmepleje, bor i plejebolig, har
veeret 1 kontakt med visitationen, veret til-
knyttet et af vores aktivitetstilbud for eldre,
treenet pa et af vores treeningscentre eller
modtaget et patientrettet forebyggelsestil-
bud i et af vores forebyggelsescentre.

En mere maélrettet anvendelse af brugerun-
dersegelser med veegt pa livskvalitet og effekt
af kommunens indsats har bragt os et stykke
hen ad vejen mod fagligt meningsfulde mal
for kommunens indsats. Eksempelvis har
brugerundersegelserne hjulpet til at satte
spot pa ensomheden blandt @ldre. De har
nemlig vist, at naesten en fjerdedel af hjem-
meplejemodtagerne og plejeboligbeboerne i1
et eller andet omfang foler sig ensomme. Pa
denne baggrund fastsatte det politiske ud-
valgi2011 et méal om, at ensomheden blandt
disse borgergrupper skulle halveres. Som
folge af méalsaetningen har plejeboligenhe-
derne de seneste to ar haft et generelt fokus
pa ensomhed, og der er blevet sat ind, bl.a.
med frivilligaktiviteter. I 2012 viste bruge-
rundersogelsen foretaget blandt 1004 pleje-
hjemsbeboere, at ensomheden er halveret.

Brugerundersogelser er dog en forholdsvis
ressourcekraevende at gennemfore. Desuden
har de den begraensning, at de ikke kan bru-

ges som direkte feedback til den enkelte
medarbejder pd vedkommendes indsats.
Hvis den fremtidige @ldrepleje skal veere
drevet af viden om, hvad der virker, og hvad
der er brug for i forhold til den enkelte sldres
livskvalitet, er der derfor behov for at teenke
nyt. Der er brug for nye former for monitore-
ring, som kan anvendes direkte i det daglige
arbejde af medarbejdere og den lokale ledel-
se — uden at det indbefatter bunker af doku-
mentation. Frontmedarbejderne skal have
metodefrihed til at bruge deres faglighed,
men de skal ogsa understottes og hjelpes, sa
de foler sig kleedt pa til at varetage deres ar-
bejde. En mulighed er at udvikle et sat af
hverdagsindikatorer, der felger udviklingen i
den enkelte borgers trivsel. Resultaterne skal
kunne bruges af den enkelte hjemmepleje-
gruppe til faglig refleksion og skal pa den
made give mulighed for, at medarbejderne
kan folge effekten af deres indsats pa omra-
der, som er vigtige for borgerne.

Med den nye brugerundersegelse og de kom-
mende hverdagsindikatorer er vi i gang med
et skift i selve kommunens forstdelse af, hvad
kvalitet er. Fra at male pé ressourcer og akti-
viteter som udtryk for kvalitet, vil vi i hojere
grad monitorere, hvordan kontakten med
medarbejderne gor en forskel for borgeren.

Afslutning

Vi har i denne artikel argumenteret for, at
nar man som kommune gar i gang med at
udvikle det nuverende styringsparadigme,
skal man szette noget andet i stedet. Vihar gi-
vet nogle bud pé, hvad dette “andet”, set fra
et praksisnert perspektiv, kan besta i. Vi ar-
bejder bl.a. med at give embedsmendene en
mere understgttende rolle for frontmedarbej-
derne, at inddrage frontmedarbejderne mere
i innovation, at sanere mal og rapporter og
gore dokumentationen mere meningsfuld —
alt sammen i bestraebelserne pa at bane vejen
for et storre fagligt handlerum i medet mel-
lem borgere og frontmedarbejdere.
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